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Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325, z pdzn.
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Mazowieckiego Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego z 19 sierpnia 2021
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pienigzne;j.
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Zaskarzonej decyzji zarzucam, ze zostala wydana:

1) z majacym wplyw na wynik sprawy naruszeniem art. 107 § 1 pkt 4 Kodeksu

postepowania administracyjnego poprzez niewskazanie materialnej podstawy
prawnej (normy sankcjonujacej) wydanej decyzji o natozeniu kary pieni¢znej;

2) z naruszeniem art. 22 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, poprzez wymierzenie

administracyjnej kary pieni¢znej za naruszenie zakazu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej wprowadzonego z uchybieniem art. 92 Konstytucji RP.

Majac powyzsze na wzgledzie, wnosz¢ o:

1) rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym (art. 119 pkt 2 p.p.s.a.);

2) uchylenie w catosci zarowno zaskarzonej decyzji (art. 145 § 1 pkt 1 lit. ai ¢ p.p.s.a.),

jak 1 poprzedzajacej ja decyzji Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w
Ptocku (art. 135 p.p.s.a.);

3) umorzenie postepowania administracyjnego w sprawie (art. 145 § 3 p.p.s.a.).

Uzasadnienie

Stan faktyczny.

1.

Decyzja nr DE HKN/01303/2021 z 19 sierpnia 2021 r., znak NK.906.31.2021,
Mazowiecki Panstwowy Wojewodzki Inspektor Sanitarny utrzymal w mocy decyzje
Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w Plocku nr 10/2021 z 10
czerwca 2020 r., znak PPIS/EPN/4035/183/JS/8814/2020 wymierzajaca
administracyjng kare¢ pieniezng w wysokosci 5.000,00 zt ,za
naruszenie w dniu 26.10.2020 r. zakazu prowadzenia dziatalno$ci okreslonego
rodzaju w czasie obowigzywania stanu epidemii”. W uzasadnieniu organ przedstawit
dotychczasowy przebieg postepowania. Wskazat m.in., ze przedmiotowa sprawa po
raz drugi jest przez niego rozpatrywana wobec uchylenia uprzednio wydanej decyz;ji
naktadajacej kare z powodu stwierdzonych przez Mazowieckiego PWIS uchybien
natury procesowej (naruszenie prawa strony do czynnego udziatu w postepowaniu).

W uzasadnieniu wydanej, a obecnie kwestionowanej decyzji, organ wyjasnil, ze w
oparciu o zgromadzony w sprawie material dowodowy, w szczegdlnosci notatki
urzedowej, sporzagdzonej przez funkcjonariuszy Policji ustalil, Zze ,, w czasie kontroli
w dniu 26.10.2020 r. o godzinie 13:45 ujawniono prowadzenie
dziatalnosci ustugowej - SOLARIUM Na miejscu zastano pracownice

ktora podata, Ze wlascicielem wskazanego solarium jest Pani

ktora przebywa poza granicami kraju i na jej polecenie
solarium jest otwarte. W przedmiotowym lokalu prowadzono dziatalnosé



gospodarczq w postaci Solarium, pomimo obowiqzujgcego zakazu prowadzenia
dziatalnosci okreslonego rodzaju w czasie obowigzywania stanu epidemii’.
Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez stron¢ organ potwierdzil na podstawie
zapisow w Centralnej Ewidencji 1 Informacji o Dzialalnosci Gospodarcze;.
Przewazajacy rodzaj dziatalnos$ci, zgodnie z Polska Klasyfikacja Dzialalnosci (PKD)
zostat okreslony przez przedsigbiorce w klasie 96.04.Z Dzialalnos¢ ustugowa

zwigzana z poprawg kondycji fizyczne;.

3. Kolejno organ wyjasnil, ze zgodnie z obowigzujacym w dniu 26 pazdziernika § 6 ust.
1 pkt 3 w zw. z § 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w
sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i1 zakazow w zwigzku z
wystgpienie stanu epidemii w brzmieniu obowigzujagcym od 24 pazdziernika 2020 r.
(dalej jako ,,rozporzadzenie Rady Ministrow”), ,,do odwotania ustanawia si¢ zakaz
prowadzenia przez przedsigbiorcOw w rozumieniu przepisOw ustawy z dnia 6 marca
2018 r. - Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. z 2019 r. poz. 1292 1 1495 oraz z 2020 r.
poz. 424 1 1086) oraz przez inne podmioty dzialalno$ci polegajacej na prowadzeniu
dziatalno$ci ustugowej zwigzanej z poprawa kondycji fizycznej (ujete; w Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie 96.04.Z)”. Wobec ustalonych faktow
dotyczacych prowadzenia przez stron¢ dzialalnosci gospodarczej organ uznal, ze
naruszyla ona przywolany wyzej zakaz, a tym samym podlega ukaraniu
administracyjng karg pieni¢zng, ktorej wysokos¢ organ okreslit na 5.000,00 zt.

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich.

4. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzona decyzja obarczona jest
wadami wskazanymi w zarzutach niniejszej skargi 1 winna — podobnie, jak wydana w
sprawie decyzja pierwszoinstancyjna — podlega¢ wyeliminowaniu z obiegu
prawnego, a postepowanie w sprawie umorzeniu wobec jego bezprzedmiotowosci.

Naruszenie art. 107 § 1 pkt 4 Kodeksu postepowania administracyjnego i jego wplyw

na wynik sprawy.

5. W uzasadnieniu zaskarzonej decyzji (uwage te¢ odnie$¢ nalezy takze do decyzji
pierwszoinstancyjnej), organ wskazal norme¢ prawa materialnego, ktdra naruszy¢
mialaby jakoby strona. Przywotanie § 6 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow
nie wyczerpuje jednak bynajmniej obowigzku wskazania podstawy prawnej
zaskarzonej decyzji w ujeciu art. 107 § 1 pkt 4 K.p.a. W doktrynie funkcjonuje
koncepcja norm sankcjonowanych 1 sankcjonujacych wzajemnie sprzezonych
funkcjonalnie, ktore cho¢ nalezy traktowa¢ jako samodzielne normy, pozostaja ze



sobg w funkcjonalnym zwigzku!. Na pare powigzanych ze sobg funkcjonalnie norm
sktadajg si¢ norma sankcjonowana, adresowana do podmiotu administrowanego i
wyznaczajaca pozadane od niego zachowanie, oraz norma sankcjonujaca —
skierowana do organu 1 przewidujaca obowigzek zastosowania sankcji za naruszenie
normy sankcjonowanej. Z uwagi na charakter niniejszej sprawy na materialng
podstawe rozstrzygni¢cia — obok przywotanej przez organ normy sankcjonowanej —
sktada si¢ réwniez norma sankcjonujaca, ktérg jednak organ pomingt zarowno w
komparycji, jak 1 uzasadnieniu wydanej przez siebie decyzji. Uchybienie to wptyneto
w sposOb zasadniczy na tre$¢ rozstrzygniecia z uwagi na to, ze zakaz prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, ktory naruszy¢ miala uczestniczka nie jest poddany
sankcji na mocy powszechnie obowigzujacych przepisow prawa.

6. Zgodnie z art. 46a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob
zakaznych u ludzi, w przypadku wystgpienia stanu epidemii (...) o charakterze i w
rozmiarach  przekraczajacych mozliwosci  dziatania  wihasciwych  organow
administracji rzadowej 1 organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada
Ministrow moze okreslic, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych
przekazanych przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych, ministra wilasciwego do spraw administracji publiczne;,
Gtownego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow: 1) zagrozony obszar wraz ze
wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystapil stan epidemii lub stan zagrozenia
epidemicznego, 2) rodzaj stosowanych rozwigzan - w zakresie okreslonym w art. 46b
- majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace
mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

7. Godzi si¢ podkresli¢, ze wsrod ,,stosowanych rozwigzan”, o ktérych mowa w art. 46a
pkt 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi,
wyrdznia si¢ cztery odrebne kategorie dziatah. Dziataniami tymi sa, nakladane
rozporzadzeniem Rady Ministréw: nakazy (art. 46b pkt 9, 10 1 13), obowiazki (art.
46b pkt 4, 4a, 5, 6 1 8 in fine), ograniczenia (art. 46b pkt 2, 3 1 8 ab initio) oraz
zakazy (art. 46b pkt 10 1 11). Do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej (a z tym
zwigzana jest niniejsza sprawa) odnies¢ nalezy mozliwo$¢ wprowadzenia przez Rade
Ministrow  ,,czasowego ograniczenia okreSlonych zakresow  dzialalnos$ci
przedsigbiorcow” (art. 46b pkt 2) 1 — ewentualnie - czasowego ograniczenia
korzystania z lokali lub terenéw oraz obowiazku ich zabezpieczenia” (art. 46b pkt §)

8. Jednoczes$nie, stosownie do art. 46b pkt 1 ustawy, w rozporzadzeniu, o ktérym mowa
w art. 46a, mozna ustanowi¢ takze ,, ograniczenia, obowiqzki i nakazy, o ktorych

I tak m.in. G. Heleniak za Z. Ziembinskim, Glosa do uchwaty NSA z dnia 16 maja 2016 r., Il GPS 1/16, ZNSA 2016, nr
5,s. 159-168.



mowa w art. 46 ust. 4”. Do tych ograniczen, obowiazkow i nakazow (art. 46b pkt 1
nie pozwala na wprowadzenie przez Rad¢ Ministrow zakazéw wymienionych w art.
46 ust. 4) naleza: czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania si¢
(art. 46 ust. 4 pkt 1 ustawy), czasowe ograniczenie obrotu 1 uzywania okreslonych
przedmiotéw lub produktéw spozywczych (art. 46 ust. 4 pkt 2 ustawy), czasowe
ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji lub zakladow pracy (art. 46
ust. 4 pkt 3 ustawy), obowigzek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych,
jezeli wykonanie ich wigze si¢ z funkcjonowaniem okreslonych obiektow
produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub innych obiektow (art. 46 ust. 4 pkt 5
ustawy), nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenow 1 dostarczenia srodkéw
transportu  do  dzialan  przeciwepidemicznych  przewidzianych  planami
przeciwepidemicznymi (art. 46 ust. 4 pkt 6 ustawy), obowigzek przeprowadzenia
szczepien ochronnych, o ktérych mowa w ust. 3, oraz grupy osob podlegajace tym
szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepien ochronnych (art. 46 ust. 4 pkt 7
ustawy).

9. Z przywotanych norm wynika w sposob jednoznaczny, ze zakaz? prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej, wprowadzony na mocy § 6 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia
Rady Ministrow nie miesci si¢ w zakresie mozliwych do wprowadzenia przez ten
organ ,stosowanych rozwigzan” w zwigzku ze stanem epidemii. Zgodnie z ich
literalng trescig (a trudno inaczej wyklada¢ przepisy ograniczajace konstytucyjne
wolnosci 1 prawa), Rada Ministrow mogla co najwyzej (czasowo) ograniczyé¢
funkcjonowanie przedsigbiorstw, jednak nie zakaza¢ (a tym bardziej nie czasowo, a
,,do odwotania’) prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

10.Mocg art. 8 pkt 22 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w
zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
1 zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. poz. 567, z p6zn. zm.) dodano do ustawy zakazne;j
rozdziat ,,8a Kary pieni¢zne”. Wprowadzony do ustawy na podstawie przywotanej
noweli art. 48a ust. 1 wprowadzit sankcje w postaci administracyjnej kary pienigznej
za niestosowanie si¢ ,,do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazow,
zakazow lub ograniczen”. Skoro — jak to zostatlo wyzej zaznaczone — wprowadzony
przez Rade Ministréw zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie miesci si¢ w
zakresie ,,stosowanych rozwigzan”, ktore organ ten moglby potencjalnie
wprowadzi¢, to jego naruszenie nie moze podlega¢ sankcji na podstawie art. 48a
ust. 1 ustawy.

2 ,,Do odwolania ustanawia si¢ zakaz prowadzenia przez przedsigbiorcéw w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 6
marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (Dz. U. z 2019 r. poz. 1292 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 424 i 1086) oraz przez
inne podmioty dziatalnosci polegajgcej na prowadzeniu dzialalnosci ustugowej zwigzanej z poprawg kondycji fizycznej
(ujetej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci w podklasie 96.04.2) .



11.Na marginesie jedynie nalezy takze zauwazy¢, ze poszczegolne punkty art. 48a ust. 1
ustawy zakaznej precyzuja, ktorych ,,nakazow, zakazow lub ograniczen” dotycza
ustanowione kary, odsylajac do poszczegolnych punktow art. 46 ust. 4 1 art. 46b
ustawy, a takze réznicujg wysokos$¢ (przedzial wysokosci) administracyjnych kar
pieni¢znych za poszczegdlne kategorie naruszen (5.000 — 30.000 zt, 5.000 — 10.000
zt, 10.000 — 30.000 zt). Do wskazanych wyzej potencjalnych ograniczen (nie
zakazow) prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej odsyta art. 48a ust. 1 pkt 3 ustawy.
Przewiduje on sankcje w przedziale od 10.000 zt do 30.000 zt. W tym kontekscie,
ukaranie uczestniczki karg w wysokosci 5.000 zt za naruszenie zakazu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej dodatkowo dowodzi istotnego wpltywu na wynik sprawy
naruszenia przez organ art. 107 § 1 pkt 4 K.p.a.

Naruszenie art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

12. Tytutlem wstepu do dalszych rozwazan nalezy podkresli¢, ze wymienione w art. 46b
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu chorob zakaznych u ludzi ,,rozwigzania”
umozliwiajgce ograniczenie prowadzenia stanowig de facto powtorzenie ograniczen
wolnosci lub praw cztowieka okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897, z p6zn. zm.). Mimo iz
wprowadzane ograniczenia odpowiadaja w swojej istocie ograniczeniom
przewidzianym dla stanu kleski zywiolowej, formalnie stan taki nie zostat
wprowadzony. Oznacza to, ze do ,,rozwigzan”, o ktérych mowa w art. 46b ustawy o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi, nie stosuje si¢
szczegOlnego rezimu wynikajagcego z art. 228 wust. 3 1 5 Konstytucji RP
(przewidujacego, ze ograniczenia wprowadzane sg rozporzadzeniami, a ustawa
okresla jedynie ich zakres), a znajduja pelne zastosowanie ,normalne” zasady
wprowadzania ograniczen wolnos$ci 1 praw jednostki, w szczegdlnosci wynikajace z
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

13. Artykut 92 ust. 1 Konstytucji RP okresla zasady wydawania przez organy wskazane
w Konstytucji rozporzadzen wykonawczych do ustaw. Przewiduje, ze moga by¢ one
wydawana na podstawie szczegoétowego upowaznienia zawartego w ustawie, przy
czym upowaznienie to powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia
1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.
W ocenie Rzecznika, upowaznienie z art. 46a 1 art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi nie zawiera ostatniego ze
wskazanych elementow, tj. wytycznych do wydania aktu wykonawczego do ustawy.
Wytycznymi w rozumieniu art. 92 ust. 1 zd. drugie Konstytucji RP sg merytoryczne
wskazéwki dotyczace tresci norm prawnych, ktéore majg znalezé si¢ w
rozporzadzeniu (por. wyrok TK z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99), przy
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czym jezeli ustawodawca przekazuje do uregulowania wiele zagadnien, to dla
kazdego z nich powinien okresli¢ odrebne wytyczne (por. wyrok TK z a 3 kwietnia
2012 r., sygn. akt K 12/11). Spetiajacych te konstytucyjne wymogi wytycznych nie
zawiera ani art. 46a, ani art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1
chorob zakaznych u ludzi (za takie wytyczne nie moze zosta¢ uznane ogdlnikowe
wskazanie, ze wydajac rozporzadzenie, Rada Ministrow ma mie¢ ,,na wzgledzie
zakres stosowanych rozwigzan” oraz ,biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego”. Ze stwierdzen tych nie wynikajg
bowiem zadne konsekwencje dla tresci potencjalnych rozwigzan. W zwiazku z tym
stwierdzi¢ nalezy, ze omawiane upowaznienie ustawowe nie spetnia niezbgdnych
warunkéw okreslonych w art. 92 wust. 1 Konstytucji RP. W konsekwencji,
rozporzadzenia wydawane Ww oparciu o to upowaznienie nie spelniaja
konstytucyjnego warunku ich wydania na podstawie upowaznienia ustawowego
zawierajagcego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Dziatalnos¢
prawotworcza Rady Ministrow miata charakter de facto samoistny. Wadliwo$¢
upowaznienia  ustawowego  implikuje  stwierdzenie, ze  wprowadzony
rozporzadzeniem Rady Ministrow zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej nie
spetnia kryterium ,,ustawowego” ograniczenia wolnosci i praw jednostki (art. 22, art.
31 ust. 3 Konstytucji RP). Pozaustawowy charakter zakazu wyklucza jednoczesnie
karanie za jego naruszenie.

14. Tozsame stanowisko jest juz ugruntowane w orzecznictwie zaréwno sadoéw
administracyjnych (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 wrzesnia
2021 r., sygn. akt II GSK 1010/21, IT GSK 781/21, II GSK 602/21, IT GSK 427/21, z
23 wrzesnia 2021 r., sygn. akt II GSK 949/21, I GSK 919/21, IT GSK 802/21, 11
GSK 939/21, IT GSK 876/21, II GSK 844/21, 11 GSK 1011/21, IT GSK 884/21, 1I
GSK 825/21, a takze przywotane w nich orzeczenia wojewddzkich sadow
administracyjnych), jak rowniez Sadu Najwyzszego (por. m.in. wyroki z 24 marca
2021 r., sygn. akt Il KK 66/21; wyrok z 8 kwietnia 2021 r., sygn. akt II KK 96/21;
wyrok z 9 czerwca 2021 r., sygn. akt [T KK 220/21; wyrok z 1 lipca 2021 r., sygn. akt
IV KK 238/21; wyrok z 21 wrzesnia 2021 r., sygn. akt I[I KK 352/21).

15.Wobec braku podstaw do natozenia administracyjnej kary pieni¢zne] na
uczestniczke, niezbedne jest wyeliminowanie takze wydane] w tej sprawie decyzji
pierwszoinstancyjnej. Postepowanie administracyjne wszczete w tym przedmiocie
uzna¢ nalezy takze za bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105 § 1 K.p.a. Majac to na
wzgledzie, wnosze jak na wstepie.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich



/-podpisano elektronicznie/
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